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Deze invulling gebeurt noodzakelijk ex
post en vanuit een strikt academisch per-
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spectief, waardoor de gekozen invulling
wellicht onnauwkeurig is.
Valerie Dehaeck, Onderzoeksgroep91
Onderneming & Recht, Universiteit
Antwerpen en advocaat bij Quorum
Advocaten.
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Gevoegde zaken C-643/15 en
C-647/15, Slowakije/Raad en
Hongarije/Raad
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In de gevoegde zaken C-643/15 en C-647/15,
waarin het Hof in Grote kamer op 6 septem-
ber 2017 uitspraak deed, verzetten Hongarije
en Slowakije zich tegen de asielzoekersquota
die de EU in 2015 oplegde om de druk op
Griekenland en Italië ten gevolge van de
vluchtelingencrisis te verlichten. Deze zaken
hebben heel wat aandacht genoten in de
populaire media1 aangezien ze exemplarisch
zijn voor een malaise in de EU: een aantal
reactionaire regeringen van Oost-Europese
lidstaten onderschrijven de waarden van de
EU niet en zien EU-solidariteit als een een-
richtingsstraat waarin zij enkel EU-subsidies
hoeven te ontvangen. Vanuit politiek oog-
punt zijn deze zaken bijzonder jammerlijk.
Echter, zuiver juridisch gezien wierpen
Hongarije en Slowakije een aantal interes-
sante vraagstukken van institutioneel recht
betreffende de EU, in het bijzonder rakend
aan de Gemeenschapsmethode,2 op. Deze
bijdrage bespreekt het arrest van het Hof
dan ook in dit licht.
Voorgeschiedenis
Tijdens een van de hoogtepunten van de
vluchtelingencrisis in september 2015 nam
de Raad van de Europese Unie Besluiten
2015/1523 en 2015/1601 aan. Beide besluiten
voorzien in de herplaatsing van enkele tien-
duizenden (in totaal maximaal 160 000)
asielzoekers vanuit Griekenland en Italië
(frontlijnlidstaten), naar de overige lidstaten.
Besluit 2015/15233 werd aangenomen naar
aanleiding van de conclusies van de Europe-
se Raad van juni 2015,4 en de daaropvolgen-
de Resolutie van de lidstaten van 20 juli
20155 en voorzag in een vrijwillig herplaat-
singsmechanisme in de zin dat de lidstaten
zelf kunnen aangeven hoeveel asielzoekers
ze wensen over te nemen van de frontlijnlid-
staten. Besluit 2015/16016 daarentegen
voorzag in een verplicht herplaatsingsmecha-
nisme waarbij elke lidstaat een (maximum)
aantal asielzoekers kreeg toegewezen.7 Beide
besluiten werden aangenomen op grond van
artikel 78 lid 3 VWEU dat bepaalt:
‘Indien een of meer lidstaten ten gevolge
van een plotselinge toestroom van onderda-
nen van derde landen in een noodsituatie
terechtkomen, kan de Raad op voorstel van
de Commissie voorlopige maatregelen ten
gunste van de betrokken lidstaat of lidstaten
vaststellen. De Raad besluit na raadpleging
van het Europees Parlement.’
In het oorspronkelijke Commissievoorstel
voor het tweede besluit werd naast Grieken-
land en Italië ook Hongarije gekwalificeerd
als een frontlijnlidstaat die asielzoekers zou
kunnen overbrengen naar de overige lidsta-
ten.8 Op vraag van Hongarije zelf werd zijn
status evenwel gewijzigd,9 en werd het, net
als de overige lidstaten, verplicht een aantal
asielzoekers van Griekenland en Italië over
te nemen.
In de gevoegde zaken hierna besproken
verzochten Hongarije en Slowakije om de
nietigverklaring van Besluit 2015/1601.
Het arrest van het Hof
Zoals het Hof in zijn arrest zelf samenvatte,
wierpen Hongarije en Slowakije grosso
modo drie bezwaren op om de wettigheid
van het Besluit 2015/1601 aan te vechten.
Een eerste bezwaar had betrekking op de
rechtsbasis, een tweede op de gevolgde pro-
cedure en een derde op de eigenlijke inhoud
van het besluit. Wat het laatste betreft trok-
ken Hongarije en Slowakije voornamelijk
de evenredigheid (geschiktheid, noodzake-
lijkheid en proportionaliteit) van het verplich-
te herplaatsingsmechanisme in twijfel.10
Gelet op de ‘ruime beoordelingsbevoegdheid
die toekomt aan de EU instellingen wanneer
zij maatregelen vaststellen op gebieden
waarin zij politieke keuzes moeten maken
en ingewikkelde beoordelingen moeten
verrichten’, was het niet geheel verbazend
dat het Hof de middelen inzake evenredig-
heid verwierp. In het overige van deze bijdra-
ge zal dan ook enkel ingegaan worden op de
middelen met betrekking tot de rechtsbasis
en de gevolgde procedure.
De keuze van de rechtsgrond
Vooreerst argumenteerden Hongarije en
Slowakije dat artikel 78 lid 3 VWEU niet kon
dienen als rechtsbasis voor Besluit 2015/1601
aangezien dit besluit van wetgevende aard
zou zijn, terwijl artikel 78 lid 3 VWEU geen
wetgevende handelingen voorziet (zie hier-
boven). Het wetgevend karakter van het be-
sluit zou concreet volgen uit het feit dat het
de wetgevende Dublin III-Verordening,
aangenomen op grond van artikel 78 lid 2
VWEU, op een aantal essentiële elementen
wijzigde, iets wat enkel de wetgever zelf
vermag.11
Het Hof verwierp deze redenering door op
te merken dat artikel 289 VWEU een forme-
le definitie geeft van wetgevingshandelingen
en dat een handeling die (correct) is aange-
nomen op grond van artikel 78 lid 3 VWEU
dus nooit een wetgevingshandeling kan zijn.
Wat betreft de vraag of een niet-wetgevings-
handeling (aangenomen op grond van artikel
78 lid 3 VWEU) een wetgevingshandeling
(aangenomen op grond van artikel 78 lid 2
VWEU) kan wijzigen, merkte het Hof op dat
de gebruikte rechtsbasis geen omschrijving
geeft van de mogelijke ‘voorlopige maatrege-
len’ die genomen kunnen worden. Anders
dan Hongarije en Slowakije betoogden
moeten deze ‘voorlopige maatregelen’ bijge-
volg niet noodzakelijkerwijs in die zin geïn-
terpreteerd worden dat ze de wetgevende
handelingen (met als rechtsbasis artikel 78
lid 2 VWEU) enkel kunnen flankeren doch
niet kunnen wijzigen.12
Het Hof oordeelde dat beide bepalingen
twee verschillende doelstellingen nastreven:
het aanpakken van structurele problemen
voor onbepaalde tijd enerzijds en het snel
reageren op noodsituaties anderzijds.13 Als
gevolg hiervan mag artikel 78 lid 3 VWEU
niet restrictief geïnterpreteerd worden,14 en
kunnen maatregelen aangenomen op grond
van deze bepaling dus ook afwijken van de
wetgevende handelingen aangenomen op
grond van artikel 78 lid 2 VWEU. Hierbij
merkt het Hof op dat zulke niet-wetgevende
handelingen ‘wat de inhoudelijke als de
temporele werkingssfeer ervan betreft, zoda-
nig [moeten] worden afgebakend dat zij ertoe
beperkt zijn, bij wege van een voorlopige
regeling snel en doeltreffend te reageren op
een welbepaalde crisissituatie, wat uitsluit
dat deze maatregelen tot doel of tot gevolg
kunnen hebben, [de] wetgevingshandelingen
permanent en algemeen te vervangen of te
wijzigen, [waardoor] op die manier de gewo-
ne wetgevingsprocedure van artikel 78,
lid 2, VWEU zou kunnen worden omzeild.’15
Daarbij oordeelde het Hof dat het Besluit
2015/1601 deze beperkende voorwaarde ook
respecteerde.16 Aangezien ook aan de verdere
toepassingsvoorwaarden voorzien in artikel
78 lid 3 VWEU voldaan was,17 concludeerde
het Hof dat Hongarije en Slowakije geen
elementen hadden aangedragen die de
juistheid van de gekozen rechtsbasis in
twijfel konden trekken.
De gevolgde procedure
Het tweede grote bezwaar door de verzoeken-
de partijen aangedragen, omvatte een aantal
vermeende procedurele onregelmatigheden.
Vooreerst argumenteerden Hongarije en
Slowakije dat de Europese Raad in zijn con-
clusies van juni 2015 beslist had tot ‘de
spoedige vaststelling van een besluit van de
Raad (…); in dit verband zullen alle lidstaten
(…) bij consensus overeenstemming berei-
ken over de verdeling van die mensen [die


























hebben]’.18 Hieruit zou volgen dat Besluit
2015/1601 onwettig per gekwalificeerde
meerderheid was aangenomen. Ten tweede
zou de Raad de prerogatieven van het Parle-
ment geschonden hebben, aangezien hij de
tekst zoals voorgesteld door de Commissie,
en waarop het Parlement geconsulteerd was,
nog grondig gewijzigd zou hebben na de
raadpleging door de herkwalificatie van
Hongarije als een ‘gewone’ lidstaat. Ten
derde riepen beide lidstaten een schending
van artikel 293 lid 1 VWEU in. Deze bepaling
schrijft voor dat de Raad enkel met unanimi-
teit kan afwijken van een voorstel van de
Commissie. Hongarije en Slowakije wierpen
verder op dat de Raad in het openbaar had
moeten beslissen bij de aanname van het
bestreden besluit (conform artikel 16 lid 8
VEU en artikel 15 lid 2 VWEU) en dat de
nationale parlementen eerst geconsulteerd
hadden moeten worden (conform protocol-
len 1 en 2). Tot slot betoogden beide lidstaten
dat de Raad de regels inzake het taalgebruik
niet had gerespecteerd, aangezien de voorge-
stelde wijzigingen aan het oorspronkelijke
voorstel enkel in het Engels circuleerden in
plaats van in alle officiële Unietalen.
Met de middelen aangaande de publieke
besluitvorming in de Raad en de participatie
van de nationale parlementen kon het Hof
korte metten maken, aangezien deze proce-
durele vereisten enkel van toepassing zijn
in het (formeel) wetgevend proces. Gelet op
de eerdere bevestiging van het niet-wetge-
vend karakter van Besluit 2015/1601 konden
deze dus ook geen doel treffen.19
Op het eerste zicht zou het middel waarbij
de conclusies van de Europese Raad werden
ingeroepen met evenveel gemak moeten
verworpen worden. Het Hof herhaalde hier
inderdaad zijn vaste rechtspraak volgens
dewelke ‘de regels betreffende de besluitvor-
ming van de instellingen van de Unie zijn
neergelegd in de Verdragen en de lidstaten
of de instellingen zelf daarvan niet naar
goedvinden mogen afwijken,’20 maar niet
nadat het eerst opmerkte dat de conclusies
van de Europese Raad volledig ten uitvoer
waren gelegd door de aanname, per consen-
sus, van het eerdere Besluit 2015/1523 inzake
de herplaatsing van 40 000 personen.21
Het middel m.b.t. de taalregeling noodzaakte
het Hof zich uit te spreken over de correcte
lezing van artikel 14 van het Reglement van
orde van de Raad dat als volgt luidt:
‘(1) Behoudens een andersluidend besluit
dat de Raad, met eenparigheid van stem-
men, op grond van de urgentie neemt, be-
raadslaagt en besluit de Raad alleen op de
grondslag van documenten en ontwerpen
die gesteld zijn in de door de geldende rege-
ling van het taalgebruik voorgeschreven ta-
len. (2) Ieder lid van de Raad kan zich tegen
beraadslaging verzetten indien de tekst van
een amendement niet is gesteld in die van
de in lid 1 bedoelde talen welke het lid van
de Raad aanwijst.’
Het Hof volgde de lezing zoals voorgesteld
door de Raad, waarbij artikel 14 lid 1 (louter)
vereist dat de Raad pas dan beraadslaagt over
voorstellen van de Commissie wanneer die
hem in alle taalversies zijn toegezonden. De
voorgestelde amendementen moeten daar-
entegen niet dwingend in alle taalversies
opgemaakt worden. Wel heeft elk lid van de
Raad de mogelijkheid, op grond van artikel
14 lid 2 van het Reglement, om de beraadsla-
ging over een amendement te schorsen zo-
lang dit amendement niet in zijn officiële
taal gesteld is. Het Hof merkte op dat het
voorstel van de Commissie in alle officiële
talen was opgesteld en dat geen enkel lid
van de Raad zich had verzet tegen de behan-
delingen van de amendementen opgemaakt
in het Engels.22
De twee hardste noten om te kraken voor
het Hof waren de middelen waarbij de ver-
plichte raadpleging van het Parlement en de
unanimiteitsregel van artikel 293 lid 1
VWEU werden ingeroepen.
Wat betreft deze laatste bouwde het Hof
verder op zijn gevestigde rechtspraak waarbij
de Commissie enige soepelheid gelaten
wordt in het besluitvormingsproces om haar
voorstellen te wijzigen en zo een meerder-
heidsstemming (i.p.v. unanimiteit) mogelijk
te maken in de Raad.23 Volgens het Hof
noopt de aard van de bevoegdheid verleend
in artikel 78 lid 3 VWEU in het bijzonder tot
een flexibele besluitvorming.24 Concreet lijkt
van doorslaggevend belang voor het Hof te
zijn geweest dat twee leden van de Commis-
sie (de heren Timmermans en Avramopou-
los) deelnamen aan het besluitvormingspro-
ces in de Raad,25 dat Hongarije en Slowakije
op geen enkel wijze gepoogd hadden hard
te maken dat deze twee Commissarissen
geen afdoende machtiging van het College
hadden ontvangen om voor de Commissie
op te treden26 en dat de Commissie in haar
tussenkomst voor het Hof aangaf dat naar
haar mening geen inbreuk was gemaakt op
haar prerogatieven.27 Hieruit volgde voor
het Hof dat de Commissie tijdens de beraad-
slagingen in de Raad haar voorstel inderdaad
had gewijzigd en de Raad het besluit dus
kon vaststellen per gekwalificeerde meerder-
heid.28
Het middel inzake de raadpleging van het
Parlement hield hier logischerwijs mee ver-
band: aangezien het Parlement formeel ge-
zien enkel geconsulteerd was over het oor-
spronkelijke voorstel van de Commissie
rees de vraag of de in de loop van de beraad-
slagingen in de Raad aangebrachte wijzigin-
gen een nieuwe raadpleging van het Parle-
ment noodzaakten. In het licht van zijn
vaste rechtspraak in deze materie29 oordeel-
de het Hof dat de herkwalificatie van Honga-
rije in het voorstel als gevolg had dat het
uiteindelijke besluit ‘in de kern ervan afwijkt
van die van het aanvankelijke voorstel van
de Commissie’.30 Het Hof wees de vordering
van Hongarije en Slowakije evenwel alsnog
af door te suggereren dat het Parlement bij
de raadpleging reeds rekening had gehouden
met deze fundamentele wijziging: daar waar
het Parlement zijn resolutie aannam op
17 september 2015 had het voorzitterschap
van de Raad de dag ervoor aan het Parlement
verklaard dat het voorstel van de Commissie
gewijzigd was m.b.t. de status van Hongarije
als frontlijnlidstaat. Hieruit volgt volgens
het Hof dat ‘het Parlement in zijn wetge-
vingsresolutie (…), noodzakelijkerwijze reke-
ning [heeft] moeten houden met deze funda-
mentele wijziging van de status van het [sic]
Hongarije’.31 Ook dit middel werd bijgevolg
verworpen.
Bespreking
’s Hofs arrest geeft een nuttige verduidelij-
king inzake de verhouding tussen wetgeven-
de en niet-wetgevende handelingen alsook
van de vereisten in de besluitvormingsproce-
dure, hoewel de aparte aard van de rechtsba-
sis van Besluit 2015/1601 tot enige voorzich-
tigheid noopt wanneer uit dit arrest lessen
worden getrokken voor de EU-besluitvor-
ming in andere gebieden.
Het wezen van de wetgevende handeling en de
verhouding tussen wetgevende en niet-
wetgevende handelingen
Met het Verdrag van Lissabon werd een
duidelijk onderscheid geïntroduceerd in de
EU-rechtsorde tussen wetgevende en niet-
wetgevende handelingen.32 Artikel 289
lid 3 VWEU geeft daarbij de definitie van
deze eerste: ‘De volgens een wetgevingspro-
cedure vastgestelde rechtshandelingen vor-
men wetgevingshandelingen.’ Deze zuiver
formalistische definitie maakt van de identi-
ficatie van de wetgevende handelingen in
het EU-recht kinderspel: voor elke handeling
wordt simpelweg de rechtsbasis nagegaan.
Als de rechtsbasis een Verdragsartikel is dat


























gevingsprocedure is de handeling een wet-
gevingshandeling.33 Het argument van
Hongarije en Slowakije bestond eruit om in
eerste instantie, en tegen artikel 289 lid 3
VWEU in, het Hof een materiële definitie
te doen hanteren: de inhoud van Besluit
2015/1601, meer bepaald de de-facto-wijziging
van de Dublin III-Verordening,34 was van
die aard dat het besluit als wetgevend moest
gekwalificeerd worden. Dit zou dan in
tweede instantie botsen met de gebruikte
rechtsbasis die geen wetgevende handelin-
gen voorziet. De contradictie in deze redene-
ring was flagrant: voor de eerste stap in de
redenering moet het Hof artikel 289 lid 3
VWEU negeren, terwijl de tweede stap van
het Hof vereist dat deze bepaling opnieuw
wordt afgedwongen.
In dat opzicht was het argument inzake de
verhouding tussen het niet-wetgevend be-
sluit en de wetgevende (Dublin III-)Verorde-
ning interessanter: kan van een wetgevende
handeling enkel door een andere wetgevende
handeling afgeweken worden, of ook door
niet-wetgevende handelingen?35 Op het eer-
ste gezicht moet deze vraag, in het licht van
de normenhiërarchie die het Verdrag van
Lissabon invoerde,36 negatief beantwoord
worden. Echter deze hiërarchie omvat enkel
de wetgevende, gedelegeerde en uitvoerings-
handelingen. Deze laatste twee (voorzien in
artikel 290 en 291 VWEU) vinden hun
rechtsbasis telkens in een specifieke wetge-
vende handeling. Het Besluit 2015/1601
daarentegen was een niet-wetgevende han-
deling die rechtstreeks op grond van de
Verdragen is aangenomen (hierna: middels
een primairrechtelijke uitvoeringsbevoegd-
heid37). Hoewel deze categorie van niet-wet-
gevende handelingen minder bekend is, is
ze niet van minder belang. Naar aanleiding
van het Ontwerpverdrag voor de Europese
Grondwet vroeg Lenaerts zich reeds af of
deze niet-wetgevende handelingen in mate-
rieel opzicht überhaupt zouden verschillen
van wetgevende handelingen: is het uitgeslo-
ten, zoals voor de gedelegeerde handeling
voorzien in artikel 290 VWEU, dat men met
dit type handeling wezenlijke politieke keu-
zes vastlegt?38 De onduidelijke positie van
dit type handelingen is dan ook een belang-
rijk punt van kritiek op de (onafgewerkte)
arbeid van de Verdragsauteurs.39
Hierbij moet opgemerkt worden dat er twee
types van primairrechtelijke uitvoeringsbe-
voegdheden zijn. Artikel 78 lid 3 VWEU be-
hoort tot het eerste type, aangezien deze
rechtsbasis gepaard gaat met een voorgaande
rechtsbasis (artikel 78 lid 2 VWEU) die de
aanname van wetgevende handelingen
voorziet. Bij het tweede type is dit niet het
geval en staat de rechtsbasis die in een uit-
voeringsbevoegdheid voorziet volledig op
zichzelf (bijv. artikel 103 VWEU, de rechts-
basis voor Verordening (EG) 1/2003).
De vraag of en hoe zo een niet-wetgevende
handeling kan ingrijpen in wetgevende
handelingen aangenomen in hetzelfde do-
mein doet zich dus vooral voor bij het eerste
type. Dit vraagstuk had het Hof eerder reeds
aangesneden in twee zaken met betrekking
tot handelingen aangenomen op grond van
artikel 43 lid 2 (wetgevend) en lid 3 (niet-
wetgevend) VWEU. In deze zaken maakte
het Hof ogenschijnlijk een analogie tussen
de primairrechtelijke uitvoeringsbevoegd-
heid en de gedelegeerde handeling in artikel
290 VWEU door de ‘politieke keuzes’ voor
te behouden aan de wetgever (onder artikel
43 lid 2 VWEU) en de technische uitvoering
van de wetgeving aan de Raad (onder artikel
43 lid 3 VWEU).40 Waarom verwijst noch de
advocaat-generaal, noch het Hof naar deze
eerdere rechtspraak in de huidige zaak?
Het verschil tussen artikel 43 lid 3 VWEU
en artikel 78 lid 3 VWEU is dat het Hof,
enigszins terecht, oordeelde dat artikel 43
lid 3 VWEU enkel tezamen met artikel 43
lid 2 VWEU kan gelezen worden. Laatste
schrijft immers voor dat de wetgever de ‘ge-
meenschappelijke ordening van de land-
bouwmarkten [instelt en] de overige bepalin-
gen vast[stelt] die nodig zijn om de doelstel-
lingen van het gemeenschappelijk land-
bouw- en visserijbeleid na te streven’. Artikel
43 lid 3 VWEU is hier duidelijker onderge-
schikt aan wanneer het de Raad bevoegd
maakt om ‘de maatregelen vast [te stellen]
voor de prijsbepaling, de heffingen, de steun
en de kwantitatieve beperkingen, alsook voor
de vaststelling en verdeling van de vangstmo-
gelijkheden’. Daartegenover kunnen lid 2
en 3 van artikel 78 VWEU veel meer naast
elkaar gelezen worden. In een schoolvoor-
beeld van de effet-utile-redenering merkt het
Hof daarbij op dat ‘een restrictieve uitleg-
ging van (…) artikel 78, lid 3, VWEU – vol-
gens welke op grond van deze bepaling
slechts maatregelen kunnen worden getrof-
fen die de op grond van artikel 78, lid 2,
VWEU vastgestelde wetgevingshandelingen
flankeren, en geen maatregelen die afwijken
van dergelijke handelingen – [vindt] niet al-
leen geen steun in de tekst van artikel 78,
lid 3, VWEU, maar zou (…) ook het nuttig
effect van dit artikel aanmerkelijk verminde-
ren’.41 Deze differentiatie tussen de primair-
rechtelijke uitvoeringsbevoegdheden (in ar-
tikel 43 lid 3 en artikel 78 lid 3 VWEU) is
verdedigbaar en had als gevolg dat het bestre-
den besluit in stand kon gehouden worden.
De vraag was nu immers niet of de Raad
‘politieke keuzes’ had genomen bij de aan-
name van Besluit 2015/1601 (wat ontegen-
sprekelijk het geval was), maar wel of de
Raad de wetgevingsprocedure (van artikel
78 lid 2 VWEU) had omzeild door perma-
nente en algemene wijzigingen aan te
brengen aan de Dublin III-Verordening.
Gelet op het beperkte aantal betrokken der-
delanders en de beperkte geldigheidsduur
van het besluit oordeelde het Hof terecht dat
dit niet het geval was.
De conclusies van de Europese Raad –
vrijwaring van de Gemeenschapsmethode
Hoewel de verwerping door het Hof van het
middel inzake de vermeende schending van
de conclusies van de Europese Raad zelf
weinig duiding behoeft, doet het wel een
belangrijke vraag rijzen naar de verhouding
tussen zulke conclusies en de bindende in-
strumenten voorzien in artikel 288 VWEU.
Het spreekt voor zich dat een besluitvor-
mingsprocedure voorgeschreven in de Ver-
dragen (in casu gekwalificeerde meerderheid
in de Raad) niet middels conclusies gewij-
zigd kan worden door de Europese Raad.
Het Hof verwierp dus terecht de argumenta-
tie van Hongarije en Slowakije op dit punt.
Een vraag die wel zou kunnen opkomen is
hoe het Hof zou oordelen indien inhoudelij-
ke (eerder dan procedurele) bezwaren ge-
maakt zouden worden in het licht van con-
clusies van de Europese Raad. Artikel 68
VWEU bepaalt immers enkel:
‘De Europese Raad stelt de strategische
richtsnoeren van de wetgevende en operatio-
nele programmering in de ruimte van vrij-
heid, veiligheid en recht vast.’
In de specifieke rechtsbasissen wordt nadien
echter geen concrete verplichting opgelegd
aan de wetgever of de Raad om deze richt-
snoeren nauwgezet na te leven, en dit bijvoor-
beeld i.t.t. andere Verdragsbepalingen zoals
artikel 26 lid 2 VEU, artikel 121 lid 2 en arti-
kel 148 lid 2 VWEU.
Natuurlijk zou het onzinnig zijn om te be-
weren dat de wetgever zulke conclusies,
aangenomen op grond van artikel 68
VWEU, volledig kan negeren. Anderzijds
lijkt het ook onaanvaardbaar in het licht van
artikel 15 VEU indien de wetgever en de Raad
zouden verworden tot mechanische typisten
voor de Europese Raad, die de aan te nemen
bepalingen simpelweg zou dicteren. Artikel


























‘De Europese Raad geeft de nodige impulsen
voor de ontwikkeling van de Unie en bepaalt
de algemene politieke beleidslijnen en prio-
riteiten. Hij oefent geen wetgevingstaak uit.’
De cruciale vraag hier zou zijn of de noodza-
kelijke beoordelingsmarge die aan de forme-
le wetgever toekomt intact wordt gelaten
door de Europese Raad. Indien niet, zou de
Europese Raad zich een wetgevende bevoegd-
heid toegeëigend hebben, in strijd met arti-
kel 15 lid 1 VEU.
De raadpleging van het Europees Parlement –
bedreiging van de Gemeenschapsmethode?
Het middel ontleend aan de verplichte
raadpleging van het Europees Parlement
was opmerkelijk te noemen: twee lidstaten
beroepen zich op de prerogatieven van het
Europees Parlement om de nietigheid van
een Raadsbesluit te vorderen. De inzet van
dit middel was hoog, aangezien een schen-
ding van de raadplegingsvereiste sinds het
arrest Isoglucose per definitie een schending
inhoudt van een wezenlijk vormvoorschrift
(en dus automatisch tot een nietigverklaring
leidt).42 Markant hierbij was dat het Parle-
ment zelf niet intervenieerde voor het Hof,
daar de commissie Juridische Zaken van het
Parlement de Parlementsvoorzitter hierover,
om politieke redenen, negatief geadviseerd
zou hebben.43
Dit laatste lijkt plausibel. Het oordeel van
het Hof kan immers moeilijk overtuigen dat
de prerogatieven van het Parlement daadwer-
kelijk niet aangetast zouden zijn. Aangezien
het Parlement zich inhoudelijk wel achter
het aangenomen besluit kon scharen en het
besluit een grote symboolwaarde had, heeft
het in dit specifieke geval echter niet geïnsis-
teerd op de vrijwaring van zijn prerogatie-
ven. De context waarin Besluit 2015/1601 is
aangenomen is evenwel zo specifiek dat de
huidige zaak vermoedelijk geen precedent-
waarde zal hebben voor de raadplegingspro-
cedure in het algemeen.
Waar het Hof correct concludeerde dat het
voorstel van de Commissie significant gewij-
zigd was, oordeelde het dat het Parlement
hierbij toch correct geraadpleegd was, aan-
gezien de heer Asselborn namens de Raad
de plenaire vergadering van het Parlement
op 16 september 2015 (één dag voor de aan-
name van de resolutie) had meegedeeld dat
Hongarije op eigen vraag niet meer als
frontlijnlidstaat gekwalificeerd zou wor-
den.44 Hieruit concludeerde het Hof dat het
Parlement ‘noodzakelijkerwijze rekening
[heeft] moeten houden met deze fundamen-
tele wijziging van de status van het [sic]
Hongarije, waar de Raad niet omheen kon’.45
Deze gevolgtrekking is uiteraard heel beden-
kelijk, aangezien bijv. de door de Parlements-
leden voorgestelde amendementen slechts
tot 18h00 op 16 september konden worden
ingediend46 en de titel van de definitief
aangenomen resolutie van het Parlement
nog steeds verwees naar Hongarije als een
frontlijnlidstaat.47 Als het Parlement noodza-
kelijkerwijze rekening had gehouden met het
wegvallen van Hongarije als frontlijnlidstaat,
dan zou dit op zijn minst gereflecteerd zijn
in de titel van de resolutie zelf.
Deze beslissing van het Hof zou het voor de
Raad interessant kunnen maken om in de
toekomst nog lastminuteverklaringen af te
leggen in de plenaire vergadering van het
Parlement om nadien de ontwerphandeling
aan te nemen zonder een nieuwe raadple-
ging. De specifieke context van deze zaak
(het gebruik van de urgentieprocedure con-
form artikel 154 van het Reglement van orde
van het Parlement en de rechtsbasis van ar-
tikel 78 lid 3 VWEU) laat echter voldoende
ruimte aan het Hof om potentiële toekomsti-
ge zaken te differentiëren van de huidige en
zo de prerogatieven van het Parlement wel
te vrijwaren.
Wanneer wijzigt de Commissie haar voorstel?
– bedreiging van de Gemeenschapsmethode bis
Een laatste vraagstuk dat het Hof diende te
trancheren was de vraag of de Raad, bij het
aannemen van het uiteindelijke besluit, ge-
handeld had op basis van een, door de
Commissie, gewijzigd voorstel of daarente-
gen zelf het voorstel van de Commissie had
gewijzigd. Dit onderscheid is van cruciaal
belang aangezien in het eerste geval de Raad
met gekwalificeerde meerderheid kan han-
delen, terwijl hij in het tweede geval met
unanimiteit moet beslissen.
De lezer zou zich de bedenking kunnen
maken dat het opmerkelijk is dat twee lidsta-
ten opnieuw de prerogatieven van een supra-
nationale instelling (nu de Commissie i.p.v.
het Europees Parlement) inroepen in hun
vordering tot nietigverklaring. Hier moet
evenwel opgemerkt worden dat de bepaling
in artikel 293 lid 1 VWEU niet gereduceerd
kan worden tot een prerogatief van de
Commissie. De ratio van deze bepaling moet
daarentegen gesitueerd worden in de Ge-
meenschapsmethode: de Commissie waakt
over en ageert in functie van het algemeen
Europees belang. Haar voorstellen zijn
hiervan een reflectie. Om te vermijden dat
een (beperkte) alliantie van lidstaten zo een
voorstel wijzigt in functie van haar particu-
liere belang geldt artikel 293 lid 1 VWEU als
een bescherming voor de lidstaten in de
minderheid: de wijziging die de Raad zou
wensen aan te nemen moet de zegening
krijgen van de Commissie (die niet in func-
tie van één specifieke groep lidstaten han-
delt), zo niet geldt de unanimiteitsregel en
heeft elke lidstaat een vetorecht.48
De cruciale vragen die hieruit volgen hebben
dan betrekking op hoe de Commissie haar
voorstellen dient te wijzigen, zodra het ini-
tiële voorstel toegezonden werd aan de Raad
en wanneer kan worden aangenomen dat
de Commissie haar voorstel heeft gewijzigd
na een suggestie hiertoe door de Raad. In
zijn eerdere rechtspraak, waarnaar in casu
ook verwezen werd, heeft het Hof hier enige
informaliteit toegelaten. Zo hoeft een wijzi-
ging niet schriftelijk te gebeuren en kan de
Commissie tijdens de beraadslagingen van
de Raad haar voorstel wijzigen.49 Het Hof
tilt de door deze rechtspraak reeds toegelaten
flexibiliteit op bedenkelijke wijze naar een
hoger niveau door uit de loutere aanwezig-
heid van (twee leden van) de Commissie bij
de beraadslagingen van de Raad de instem-
ming van de Commissie te deduceren.
Hoewel geheel irrelevant,50 herinnert het
Hof er daarbij ook aan dat de Commissie
zelf van mening was dat haar initiatiefrecht
niet geschonden was.51 De beslissing van het
Hof op dit punt suggereert dat het nieuwe
nulscenario inhoudt dat de Commissie met
elke wijziging aangenomen door de Raad
akkoord gaat,52 tenzij haar vertegenwoordi-
ger expliciet bezwaar maakt.
Zo een uitkomst zou evenwel bezwaarlijk
conform de Gemeenschapsmethode zijn.
Echter, net als bij de beoordeling van het
middel m.b.t. de raadpleging van het Parle-
ment, kan de precedentwaarde van de beslis-
sing van het Hof ook hier beperkt worden
in het licht van de uitzonderlijke context
waarin Besluit 2015/1601 tot stand is geko-
men. Specifiek voor wat betreft de rechtsba-
sis merkt het Hof immers op dat de soepel-
heid die de wijzigingsbevoegdheid van de
Commissie sowieso kenmerkt a fortiori moet
prevaleren voor handelingen aangenomen
op grond van artikel 78 lid 3 VWEU.53 Het
behoeft weinig uitleg dat het Hof er goed
aan zou doen om de vrijheid die het zichzelf
hiermee gelaten heeft in potentiële toekom-
stige zaken ook te benutten.
Conclusie
Het arrest van het Hof illustreert hoe de
vereenvoudiging geambieerd door het Ver-
drag van Lissabon niet volledig werd gerea-


























chie werd ingevoerd tussen de wetgevende,
gedelegeerde en uitvoeringshandeling,
voorzien de Verdragen ook nog in een resem
primairrechtelijke uitvoeringsbevoegdheden
die zich moeilijk laten integreren in een
omvattend kader. De huidige zaak illustreert
ook hoe de primairrechtelijke uitvoeringsbe-
voegdheden onderling sterk kunnen verschil-
len (artikel 43 lid 3 vs. artikel 78 lid 3
VWEU).
Omwille van de aparte aard van de bevoegd-
heid verleend in artikel 78 lid 3 VWEU en
de specifieke context waarin Besluit
2015/1601 tot stand is gekomen, valt te ver-
wachten dat het arrest van het Hof slechts
gedeeltelijk als precedent zal dienen. Waar
het Hof een algemeen geldige verduidelij-
king lijkt te hebben gebracht voor wat betreft
artikel 14 van het Reglement van orde van
de Raad (talenregeling), is dit veel minder
het geval voor de vraagstukken die raken aan
de kern van de gemeenschapsmethode. Met
betrekking tot de vraagstukken of het Parle-
ment opnieuw geraadpleegd moet worden
na een wijziging aan het Commissievoorstel
en of de Commissie haar voorstel heeft ge-
wijzigd en aldus een meerderheidsstem-
ming heeft mogelijk gemaakt in de Raad,
heeft het Hof zichzelf voldoende manoeu-
vreerruimte gelaten om eventuele toekom-
stige zaken van de huidige te differentiëren.
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Hogere voorziening – Institutioneel recht –
Burgerinitiatief waarbij de Europese Commissie
wordt opgeroepen een wetgevingsvoorstel in te
dienen inzake de kwijtschelding van overheids-
schulden voor lidstaten die in een noodsituatie
verkeren – Aanvraag tot registratie – Weigering
van de Commissie – Zichtbaar ontbreken van
bevoegdheden van de Commissie – Verordening
(EU) 211/2011 – Artikel 4 lid 2 onderdeel b –
Motiveringsplicht – Artikel 122 VWEU – Arti-
kel 136 VWEU – Schending
1. Inleiding
Via het Europees burgerinitiatief met als titel
‘Een miljoen handtekeningen voor een
Europa van solidariteit’ vroeg de heer Alexios
Anagnostakis, samen met zijn medeorgani-
satoren, de Europese Commissie om een
beginsel van noodtoestand in het leven te
roepen. Door deze noodtoestand zou het
mogelijk zijn dat EU-lidstaten openstaande
schulden niet terug hoeven te betalen wan-
neer dit een gevaar zou vormen voor het
politieke en economische voortbestaan van
de betrokken staat. Het Griekse burgeriniti-
atief werd op 13 juli 2012 ingediend bij de
Europese Commissie. De Europese Commis-
sie weigerde de registratie in een beslissing
van 6 september 2012. Ze was van oordeel
dat het burgerinitiatief manifest buiten haar
bevoegdheden viel. De initiatiefnemers
vroegen daarop de nietigverklaring van de
beslissing van de Commissie. Op 30 septem-
ber 2015 deed het Gerecht uitspraak in de
zaak en volgde de eerdere beslissing van de
Commissie.1 Daarop stelde de heer Anagno-
stakis op 13 november 2015 een hogere
voorziening in tegen het eerdere arrest bij
het Hof.
2. Juridisch kader
Sinds het Verdrag van Lissabon kan een
miljoen burgers uit een significant aantal
lidstaten (een vierde van de lidstaten van de
Unie) een Europees burgerinitiatief organi-
seren zodat de Commissie wordt aange-
spoord om actie te ondernemen via een
specifieke rechtshandeling.2 Dit recht om
een initiatief op te starten werd verankerd
in artikel 11 lid 4 VEU en artikel 24 lid 1
VWEU. De verdere modaliteiten van het
Europees burgerinitiatief werden uitgewerkt
bij Verordening, die na lange onderhande-
lingen uiteindelijk werd aangenomen in
2011.3 Om een burgerinitiatief op te starten
is er vooreerst nood aan een burgercomité,
dat wordt samengesteld uit zeven kiesgerech-
tigde burgers uit zeven verschillende lidsta-
ten. Bovendien worden ook plaatsvervangers
en vertegenwoordigers van het initiatief
aangeduid. Deze laatsten zullen als aan-
spreekpunt voor het burgerinitiatief gelden
voor de Europese en andere instellingen.4
Samen met het minimumaantal handteke-
ningen per lidstaat en de vereiste van hand-
tekeningen uit ten minste een vierde van de
lidstaten, zorgt het comité voor een meervou-
dige representativiteit van het burgerinitia-
tief. Zo wordt gewaarborgd dat het Europees
burgerinitiatief een breed draagvlak heeft
en er eveneens een voldoende geografische
spreiding van Europese burgers is.5 Na de
oprichting van een burgercomité en het
daadwerkelijk opstarten van het burgerini-
tiatief, alsook het opstellen van de inhoud
en de doelstellingen daarvan, kunnen de
organisatoren het initiatief indienen bij de
Commissie. Deze laatste heeft twee maan-
den de tijd om het initiatief te registreren
en zal daarbij nagaan of het voldoet aan
verschillende voorwaarden. Ten eerste mag
het burgerinitiatief niet buiten de bevoegd-
heden van de Unie vallen én moet de Com-
missie bevoegd zijn om een voorstel inzake
het voorwerp van het burgerinitiatief te for-
muleren. Bovendien kan het initiatief enkel
betrekking hebben op een aangelegenheid
‘ter uitvoering van de Verdragen’. Het mag
ook niet lichtzinnig of ergerlijk zijn en mag
geen misbruik inhouden. Tot slot mag het
Europees burgerinitiatief niet zichtbaar in-
druisen tegen de waarden van de Unie, zoals
deze worden vermeld in artikel 2 VEU.6
Wanneer de Europese Commissie beslist
dat aan alle voorwaarden werd voldaan,
wordt het initiatief geregistreerd. Vanaf dat
ogenblik hebben de organisatoren twaalf
maanden de tijd om de noodzakelijke een
miljoen steunbetuigingen in te zamelen, in
papieren vorm of via een onlinesysteem, en
het initiatief in te leveren bij de Commissie.7
Na de controle van de handtekeningen door
de lidstaten,8 is de Commissie verplicht
binnen drie maanden uitspraak te doen over
de eventuele gevolgen die ze hecht aan het
ingediende initiatief.9 Bovendien moet de
Commissie ook een hoorzitting organiseren
waarin de organisatoren de mogelijkheid
krijgen om hun initiatief toe te lichten.10
Indien de Commissie beslist dat het initiatief
niet voldoet aan de voorwaarden, wordt de
registratie geweigerd. De organisatoren
worden in dat geval op de hoogte gebracht
van de beroepsmogelijkheden en kunnen in
voorkomend geval een procedure starten bij
het Hof van Justitie.11
3. Arrest van het Hof
Het Hof besprak drie elementen en volgde
grotendeels de redenering van de advocaat-
generaal.12 Vooreerst ging het Hof dieper in
op de waarde en de betekenis van het burger-
initiatief voor de burger en de Unie. Het
stelde dat het burgerinitiatief deel uitmaakt
van het democratisch karakter van de Unie
en als dusdanig een bijzonder grote rol
speelt bij het dichter bij elkaar brengen van
de Europese instellingen en de bevolking.
Om die reden is er dan ook een grote verant-
woordelijkheid toebedeeld aan de Commis-
sie. Zij moet immers bij elke weigering tot
registratie voldoende motiveren waarom een
EBI niet wordt geregistreerd. Daarbij moet
ze de organisatoren van het burgerinitiatief
ook wijzen op de eventuele mogelijkheden
die zij hebben om tegen deze beslissing in
te gaan. De Commissie oordeelde dat het
initiatief van de heer Anagnostakis zeer be-
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